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“Aspects of the economic system which are 
difficult to measure tend to be neglected”.
Ronald Coase (1974), Premio Nobel de 
Economía 1991
introDucción
La pregunta por las diferencias en los 
niveles de desarrollo y riqueza de los países 
atraviesa la reflexión económica desde Adam 
Smith. El Premio Nobel de Economía Robert 
E. Lucas (1988, p. 5) considera que “Las con-
secuencias para el bienestar humano asociadas 
a temas tales como estos [el desarrollo] son 
sencillamente asombrosas: una vez que uno 
empieza a pensar sobre ellas, es difícil pensar 
en otra cosa”. En efecto, ¿cómo explicar las 
diferencias observadas? ¿Cuáles son los deter-
minantes del desarrollo?
Tanto en la academia como en la prácti-
ca de la cooperación internacional se observa 
actualmente un consenso amplio en cuanto 
al rol clave que juegan las instituciones for-
males e informales, las “reglas de juego” que 
gobiernan el comportamiento humano y su 
interacción social, política y económica3. Sin 
embargo, ¿cómo explicar las diferencias en 
estas instituciones alrededor del mundo? ¿Por 
qué perduran instituciones lesivas al desarro-
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tantes que todas las demás explicaciones posibles. Si bien existen diferentes escuelas de pensamiento institucional en 
la economía (ver, por ejemplo, Parada, 2003) o en la ciencia política, todas concuerdan en el rol fundamental que 
otorgan a las instituciones para explicar el comportamiento humano y la sociedad. Se trata del marco de incentivos 
en medio del cual interactúan los individuos. Dentro de las organizaciones internacionales, el Banco Mundial (1998) 
fue pionero en esta aproximación con su publicación Institutions matter, la cual contiene básicamente una autocrítica 
al Consenso de Washington aplicado a Latinoamérica.
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llo en algunos países? Las reglas de juego de 
nuestras sociedades no caen del cielo. Algunas, 
como las leyes, normas jurídicas, regulaciones 
o contratos son el producto de decisiones 
individuales o el resultado de un proceso de 
acción colectiva. Otras, como las costumbres y 
las normas informales que rigen nuestro com-
portamiento, surgen en un proceso evolutivo 
de forma incremental e inconsciente (ver, por 
ejemplo, Bowles, 2004).
Sin embargo, como lo señala Ronald 
Coase en la cita inicial, es importante tener 
por lo menos una idea sobre el alcance cuan-
titativo de un fenómeno; no solamente porque 
un problema sin cifras tiende a ser ignorado, 
sino porque los datos nos ayudan a entenderlo 
mejor, comprender sus causas y efectos, y de-
terminar su evolución en el tiempo: ¿estamos 
mejorando o empeorando? Pero, ¿cómo medir 
instituciones formales e informales?4
El (re)descubrimiento de la importancia 
de las instituciones por parte de la academia se 
reflejó en el ámbito político internacional en 
la noción de gobernabilidad5 y emerge en la 
década de los noventa con la caída del muro de 
Berlín, el fin de la Guerra Fría, y en el contexto 
de un mundo cada vez más globalizado. En 
gran medida fomentado por la recientemente 
fundada ong Transparencia Internacional en 
1993 se empieza a hablar de la corrupción por 
fuera del mundo académico y la noción de go-
bernabilidad se empieza a asociar de manera 
importante con la transparencia y la lucha con-
tra la corrupción. Un tema considerado como 
tabú entre los donantes6 entra en los medios de 
comunicación, los debates internacionales, y 
4 Una excelente revisión de diferentes indicadores de instituciones, su medición y su impacto sobre el crecimiento 
económico se encuentra en Aixala y Fabro (2007).
5 Tanto el uso en inglés del concepto “governance”, como su traducción al español es confusa (ver, por ejemplo, la 
discusión sobre su uso en Colombia en varias contribuciones del Institute for Research and Debate on Governance, 
http://www.institut-gouvernance.org/en/analyse/fiche-analyse-236.html). En inglés, su origen se asocia con el infor-
me de Crozier, Huntington y Wanatuki (1975). Sin embargo, el uso que se le da hoy en día es más amplio. En el 
presente artículo tomamos dos decisiones. Primero, utilizaremos “gobernabilidad” y no “gobernanza” para adoptar 
el mismo lenguaje del Banco Mundial, cuyos indicadores evaluamos. Algunos autores considerarían que esta nueva 
aproximación a los fenómenos públicos en el que junto con el Estado, otros actores como el sector privado y la sociedad 
civil entran a jugar un rol protagónico sería mejor abordada por el término gobernanza, que se diferenciaría de un modo 
de interacción más jerárquico al que estaría asociada la gobernabilidad. Esta reflexión es pertinente pero en aras de la 
claridad preferimos no usar varias acepciones en el mismo artículo. Segundo, evitaremos casarnos con una definición 
del término puesto que es nuestro objeto de estudio y no nuestro lente de análisis. Algunos, de hecho consideran que 
no queda claro ni siquiera si el concepto de governance agrega algo fundamentalmente nuevo a la reflexión en torno a 
las instituciones (ver Balland, Moene y Robinson, 2011). Adicionalmente, en este artículo intentamos evidenciar 
cómo la dificultad de medir la gobernabilidad está asociada a la vaguedad en la definición misma del concepto.
6 Se entiende por donante al país u organización multilateral que provee ayuda para el desarrollo de otro país (ex-
cluimos en el caso de nuestro artículo la ayuda humanitaria o militar). La complejidad del escenario mundial hace 
que podamos hablar hoy de actores no estatales como fundaciones, ong, entre otros, como donantes e incluso como 
receptores (en este artículo hacemos especial referencia a los que proveen ayuda a través de los gobiernos de los países 
en desarrollo) (Cathal, 2002).
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se convierte en uno de los temas más en boga 
de la política y cooperación internacional. Esta 
toma de conciencia se ve reflejada en conven-
ciones internacionales7 y medidas nacionales, 
como la creación de agencias anticorrupción 
alrededor del mundo. Es en este contexto que 
surgen los primeros indicadores de gobernabi-
lidad e índices de medición de la corrupción, 
herramientas cuyo papel ha sido fundamental 
en la generación de una conciencia mundial 
en pro de la gobernabilidad.
Como lo explican Christiane Arndt y 
Charles Oman (2006), donantes, inversio-
nistas y analistas, siguiendo la premisa de que 
aquello que no se puede medir no se puede 
manejar, ven la necesidad de contar con indi-
cadores de gobernabilidad para desarrollar sus 
actividades. Uno de los pioneros de los índices 
de gobernabilidad de hecho nació en el sector 
privado. El prs Group ofrece desde el año 
1984 su International Country Risk Guide 
(icrg) que incluye una medición del riesgo de 
corrupción. Efectivamente, luego de la lección 
de la crisis de la deuda de los ochenta, los in-
versionistas y bancos internacionales buscan la 
manera de incluir variables adicionales en sus 
cálculos de riesgos. A mediados de la década de 
los noventa el estallido de las crisis en México, 
Brasil y Argentina, entre otros, hace evidente 
las limitaciones de las mediciones basadas es-
trictamente en criterios económicos y financie-
ros, y crece el interés por incluir variables que 
midan el clima político y la gobernabilidad 
de los países.
Por otro lado, los analistas y académi-
cos, especialmente aquellos relacionados con 
organizaciones internacionales, encuentran 
de la mayor importancia tener algún tipo de 
medición de la gobernabilidad para utilizarla 
como variable explicativa en sus regresiones 
econométricas, relacionarla con otras variables 
de desarrollo económico y darle así un soporte 
estadístico a las premisas teóricas que promue-
ven la gobernabilidad como determinante 
clave del desarrollo. Por último, los donantes 
que poca o ninguna atención otorgaban a la 
gobernabilidad de los países durante la Guerra 
Fría empiezan a reivindicar la democracia y los 
valores liberales como necesarios para el desa-
rrollo de los pueblos. Así, la preocupación por 
la gobernabilidad no es ya considerada como 
una intromisión en los asuntos internos de una 
nación sino como eje central del desarrollo y 
factor clave para la eficiencia en el uso de la 
ayuda internacional.
Medir la gobernabilidad y específicamen-
te la corrupción como uno de los elementos 
que la determinan se convierte así en una 
necesidad. Como lo menciona Tina Soreide 
(2005), ello es indispensable para comprobar 
que es un obstáculo a la eficiencia de la ayuda 
convencer al sector privado de la necesidad 
de luchar contra la corrupción y saber qué 
impacto logran las reformas. Incluso, dados 
7 La primera fue la Convención Interamericana de Lucha contra la Corrupción en el 1996; siguieron, por ejemplo, 
la convención de la ocde contra el soborno en el extranjero en 1997, la Convención de la Unión Africana del 2003, 
y finalmente la Convención contra la Corrupción de las Naciones Unidas en el 2005. 
 pi Rev Opera 11_final.indb   261 10/25/13   11:58 AM
C O R R u P C I Ó N  y  T R A N S PA R E N C I A
2 6 2
los recursos destinados a la lucha contra la 
corrupción, las mediciones son también ins-
trumentos para decidir a dónde se debe dirigir 
el dinero de los contribuyentes y, si juega un 
papel, la ayuda.
Este artículo se focaliza en la medición de 
la corrupción como componente de la gober-
nabilidad y en dos indicadores que sin lugar a 
dudas han tenido el mayor impacto hasta aho-
ra: el Índice de Percepción de la Corrupción 
(ipc) de Transparencia Internacional (creado 
en 1995), y los Indicadores de Gobernabilidad 
(ig) del Banco Mundial (creados en 1996). 
Hoy, luego de casi veinte años de su creación, 
vale la pena interrogarse acerca de los efectos 
y la pertinencia de estos instrumentos. Se re-
visa cuáles son sus alcances, sus limitaciones 
y cómo se puede interpretar la información 
que nos brindan acerca de los países objeto 
de su evaluación. Se analiza en el marco de 
esta discusión crítica la aparición de índices 
complementarios como el Índice de Integri-
dad Global de Global Integrity, el Índice de 
Fuentes de Soborno (ifs) y el Barómetro Glo-
bal de la Corrupción (bgc) de Transparencia 
Internacional. No obstante, antes de abordar el 
análisis de los índices en propiedad, se discute 
sobre los problemas que suscita la medición de 
este tipo de fenómenos, y cómo se han venido 
resolviendo estos inconvenientes.
1. la caíDa Del mito  
De la inmensuraBiliDaD
“If you cannot measure it, you cannot 
improve it”.
Lord Kelvin
medir la gobernabilidad y la corrupción.  
la inexistencia de datos “objetivos”
Las nociones de “gobernabilidad” y “co-
rrupción” encierran una gran complejidad. La 
gobernabilidad está relacionada con la calidad 
de las instituciones formales e informales, las 
cuales rigen el comportamiento de los indi-
viduos y los procesos de acción colectiva que 
a su vez determinan el estado en el cual se 
encuentra una sociedad en un momento en 
el tiempo. ¿Pero cuáles son estas instituciones 
formales e informales? ¿Cómo definimos su 
calidad? Regresaremos a esta discusión en la 
siguiente sección. El concepto de corrupción, 
en particular, no es menos confuso. Para empe-
zar, existen dos definiciones importantes que 
compiten a menudo entre ellas: Transparencia 
Internacional8, el pnud (2008, p. 7), y otras 
organizaciones que siguen estas organizacio-
nes, definen la corrupción como el abuso de 
un poder delegado para fines privados. El Ban-
co Mundial, y muchos economistas, prefieren 
una definición ligeramente más estrecha: el 
abuso de un poder público para fines privados9. 
8 Para la definición de Transparencia Internacional, ver http://www.transparency.org/whoweare/organisation/
faqs_on_corruption 
9 Ver, por ejemplo, Jain (2001, p. 73) para una definición comúnmente citada en economía, y la página del Banco 
Mundial para la definición de esta entidad: http://www1.worldbank.org/publicsector/anticorrupt/corruptn/cor02.
htm
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Esta última definición deja por fuera el análi-
sis de la corrupción entre privados, lo que se 
reflejará en la medición.
Adicionalmente, prácticas corruptas como 
el soborno, la extorsión, la malversación de 
fondos, el favoritismo, el nepotismo, el clien-
telismo y el fraude tienen su propia lógica, me-
canismos y realidades. Hablar de “corrupción” 
en general sería entonces comparable a una 
investigación médica que hable de la “enfer-
medad”: se tendría que esperar mucho tiempo 
hasta que se descubran medicamentos para 
tratar las enfermedades específicas (Boehm y 
Lambsdorff, 2009, p. 45).
Para complicar aún más el panorama, se 
deben establecer diferencias según el nivel en el 
cual ocurre la corrupción: ¿Se está hablando de 
pequeña corrupción, de la extorsión por parte 
de policías de tránsito o el soborno que se paga 
para acelerar un proceso administrativo? ¿O 
interesa la “gran” corrupción, los sobornos o 
favores entregados para influenciar el diseño de 
leyes y regulaciones para que reflejen intereses 
privados, o el porcentaje que recibe un alcalde 
para asegurar un contrato de construcción de 
infraestructura con alto valor? Esta compleji-
dad tiene implicaciones a la hora de medir el 
nivel de corrupción de un país: ¿Será posible 
captar todas estas dimensiones en un solo in-
dicador de “corrupción”?
El último dilema, aunque no menos pro-
blemático, es que no existen datos objetivos 
que permitan determinar la incidencia real 
de la corrupción. Ninguna oficina estadística 
puede recolectar información sobre las tran-
sacciones corruptas de un país como si fueran 
datos sobre las compras de carros en un mes. 
De acuerdo con Seligson (2006), la dificultad 
de medir la corrupción radica en que: i) como 
todo crimen, es oculto y no es probable encon-
trar quién admita haber estado involucrado; ii) 
utilizar el mayor número de procesos judiciales 
por corrupción como una señal de mayor nivel 
corrupción en un país puede ser equívoco.
Aunque se cuente con datos confiables 
sobre crímenes reportados por los sistemas 
judiciales10 estos, más que la realidad de la 
corrupción, expresan la efectividad del siste-
ma judicial al procesarla, la existencia de au-
toridades más o menos vigilantes, o un grado 
de voluntad política en la lucha contra la co-
rrupción. Otro problema adicional con estos 
procesos es que la muestra no es representativa. 
Se trata únicamente de casos fallidos porque 
los casos de corrupción exitosa no entran en 
estas bases de datos.
En consecuencia, habría que reconocer 
que no existen y no existirán datos objetivos 
sobre niveles de corrupción. Empero, aferrar-
se a esta conclusión sería preocupante desde 
el punto de vista de la observación inicial de 
Coase.
los primeros indicadores de alcance  
global. Percepciones sobre corrupción  
y gobernabilidad
A pesar de las dificultades mencionadas 
y dada la necesidad de medir la gobernabili-
dad, hoy se encuentran una multiplicidad de 
10 Por ejemplo, los datos de la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico (ocde) sobre crimen, 
o de la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (unodc). 
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indicadores, entre los cuales predominan los 
llamados indicadores de primera generación, 
generalmente asociados a encuestas de opinión 
sobre percepciones, realizados por organiza-
ciones de la sociedad civil u organizaciones 
internacionales. Estos indicadores usualmente 
se publican en los medios de comunicación 
y su objetivo principal es generar conciencia 
acerca de la importancia del tema, en este caso 
de la lucha contra la corrupción. Este artículo 
se concentra en los más conocidos y utilizados.
El Índice de Percepción de Corrupción
El Índice de Percepción de la Corrupción 
(ipc) es quizá el más conocido a nivel mundial 
por fuera del mundo académico, y ha logrado 
captar más la atención de los medios de comu-
nicación. Fue desarrollado para Transparencia 
Internacional por el economista alemán Jo-
hann Graf Lambsdorff en 1995, y se ha rea-
lizado anualmente desde esta fecha. Basado en 
diferentes encuestas de percepción11 se calcula 
un puntaje que refleja el grado de corrupción 
percibida en la administración pública y en 
la política de un país. Cada uno de los países 
obtiene un puntaje de 1 a 10, siendo 10 el que 
se percibe como menos corrupto, y se hace una 
clasificación en función de dichos puntajes12.
¿qué nos cuenta el ipc sobre la corrupción en 
colombia?
El puntaje de Colombia para el año 2012 es de 36 
en una escala de 0 (altamente corrupto) a 100 (muy 
poca corrupción), lo que posiciona a Colombia en el 
rango 94 de un total de 176 países. Esto nos indica 
que el problema de la corrupción en Colombia es 
percibido como bastante importante. El intervalo 
de confianza (90%) de este puntaje es de 32 a 40; es 
decir, que comparar a Colombia con cualquier país 
que obtiene un puntaje entre este intervalo no tiene 
mucho sentido; estadísticamente son iguales. Esto 
implica que una comparación entre Colombia y Sri 
Lanka (puntaje 40, rango 79/176), por un lado, y entre 
Colombia e Indonesia, Egipto, Ecuador y Madagascar 
(puntaje 32, rango 118/176) no tiene sentido. Vale 
la pena notar que en 2012 hay 43 países que son 
estadísticamente iguales a Colombia, teniendo un 
puntaje entre 32 y 40. 
Indicadores de Gobernabilidad del Banco 
Mundial
Los Indicadores de Gobernabilidad (ig) 
fueron creados en 1996 por los economistas 
Daniel Kaufman y Aart Kraay, con la asis-
tencia de Pablo Zoido-Lobatón y Massimo 
Mastruzzi del Instituto del Banco Mundial, 
con el ánimo de producir indicadores integra-
les dada la existencia de una gran cantidad de 
fuentes individuales13. Son construidos con 
11 Transparencia Internacional no recolecta ella misma la información. Más bien se trata de un índice compuesto, 
que se construye compilando los resultados de diferentes encuestas de percepción y evaluaciones de expertos hechas 
por instituciones reconocidas. Para que un país entre en el ipc, se requieren por lo menos tres encuestas diferentes por 
cada país para minimizar posibles errores de una de las encuestas. Ver www.icgg.org para encontrar detalles metodo-
lógicos y la serie de datos histórica del ipc. 
12 En la última versión 2012, el puntaje ha sido cambiado a la escala de 0 a 100.
13 Por lo cual se conocen también como Indicadores “kkm”. Ver kaufmann, kraay y Zoido-Lobatón (1999).
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base en cientos de indicadores de percepción 
provenientes de 33 fuentes de datos produci-
das por 30 organizaciones diferentes (ibrd y 
wb, 2007, p. 1). Su cobertura es uno de los 
mayores atractivos, ya que abarca 215 países y 
territorios desde 1996 hasta 2011.
Los indicadores intentan medir diferentes 
componentes del concepto de gobernabilidad, 
el cual es definido por Kaufmann, Kraay y 
Zoido-Lobatón (1999, p. 1) como los “pro-
cesos, tradiciones e instituciones por los cuales 
la autoridad es ejercida en un país”. Esta defi-
nición contiene tres dimensiones. Primero, el 
proceso de selección, fiscalización, monitoreo 
y reemplazo de gobiernos/líderes. Segundo, 
la efectividad del gobierno en el manejo de 
recursos públicos y en la formulación, imple-
mentación y aplicación de políticas y regula-
ciones económicas. Y tercero, el respeto hacia 
las instituciones del Estado y del país.
A su vez, estas tres dimensiones se ven 
reflejadas en los seis indicadores que están 
medidos: Voz y rendición de cuentas (derechos 
políticos, civiles y humanos, así como la trans-
parencia de la gestión pública); Estabilidad 
política y ausencia de violencia (probabilidad 
de episodios de violencia incluyendo actos 
de terrorismo); Efectividad gubernamental 
(grado de competencia de la burocracia y la 
calidad de la prestación de servicios públicos); 
Calidad regulatoria (incidencia de las políticas 
desfavorables para el desarrollo del mercado); 
Imperio de la ley/Estado de derecho (imperio 
de la ley, calidad de la ejecución de contratos, 
la policía y los tribunales, la independencia 
del poder judicial y la incidencia del delito), 
y Control de la corrupción (abuso del poder 
público en beneficio privado).
Cabe resaltar que la correlación entre el 
indicador de “control de la corrupción” de 
los ig del Banco Mundial y el ipc es muy alta 
debido a que se basan en buena parte en las 
mismas fuentes14.
Tabla 1. correlación enTre ipc 2010 y el 
índice “conTrol de la corrupción” 2010
Control de corrupción ipc
Control de corrupción 1
ipc 0,9832 1
Fuente: Picón (2012, p. 54), Control de la Corrupción: Banco Mundial  
(iG 2010), ipc: Transparencia Internacional (ipc 2010).
2. contriBuciones y limitaciones  
De los ínDices
indicadores de gobernabilidad  
y corrupción: ¿instrumentos para  
la puesta en agenda y herramientas  
para la toma de decisiones?
El éxito que han alcanzado estos indica-
dores está ligado al impacto que han tenido 
en la agenda global y a la credibilidad que han 
ganado entre una multiplicidad de actores que 
los utilizan en el desarrollo de sus actividades. 
En primera instancia, es importante decir que 
el ipc logró darse a conocer a nivel mundial 
y contribuyó en gran medida a poner el tema 
de la corrupción en la agenda global de desa-
rrollo (Arndt y Oman, 2006). Junto con los 
14 Seligson (2006, pp. 384-386) evidencia esta correlación en el caso de los países latinoamericanos.
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demás indicadores ha contribuido, además, a 
la formación de un movimiento global y de 
un consenso en contra de la corrupción (Gal-
tung, 2005).
Estos indicadores han sido instrumentos 
fundamentales para generar conciencia acerca 
del alcance global del problema y ponerlo, co-
mo sostiene Galtung, en las primeras páginas 
de los periódicos contribuyendo así a reducir 
las resistencias frente a las reformas y favore-
ciendo la incidencia de la sociedad civil y de 
los medios de comunicación en la formulación 
de políticas. En particular, el ipc ha favorecido 
una competencia positiva hacia el primer pues-
to entre vecinos en la región y a nivel global. El 
mensaje es que justificados o no los resultados, 
estos reflejan lo que piensa la gente de negocios 
y afecta la economía del país, por tanto, hay 
que emprender acciones para trabajar el tema.
Las mediciones han permitido también 
que se reduzca el sensacionalismo con el que 
tradicionalmente se ha tratado el tema, abrien-
do un diálogo más riguroso y trasladando la 
discusión a un terreno más empírico (Banco 
Mundial, 2004). La cuidadosa construcción 
de los indicadores del Banco Mundial y de 
Transparencia Internacional hace que estos 
sean atractivos para los investigadores. Los ig 
tienen importantes niveles de cobertura y agre-
gación. El ipc, al combinar las percepciones de 
empresarios, académicos y analistas de riesgo 
residentes y no residentes en los países encues-
tados, evita sesgos potenciales relacionados con 
el entorno cultural de los encuestados15.
Al contar con estos indicadores, inversio-
nistas, académicos y donantes pueden darse a la 
tarea de realizar sus propios cálculos, y en este 
sentido son estos actores los primeros beneficia-
dos con la existencia de las mediciones. Quie-
nes invierten en el extranjero los incluyen en 
sus evaluaciones para decidir la localización de 
sus recursos. Incluso, quienes invierten en por-
tafolio y otras transacciones de más corto plazo 
también lo usan para estimar sus riesgos16. En 
el mundo de los donantes el Millennium Cha-
llenge Account, un fondo creado por Estados 
Unidos, basa sus decisiones de asignación de 
fondos en indicadores de gobernabilidad y 
cinco de los dieciséis utilizados provienen de 
los indicadores del Banco Mundial. El control 
de la corrupción es para este fondo un criterio 
decisivo puesto que los países con puntajes 
por debajo de la media en dicho indicador son 
excluidos como receptores. Holanda, a su vez, 
los usa para monitorear la calidad de la gober-
nabilidad en los países a los que ayuda.
15 La opinión de los residentes podría estar distorsionada debido a que comparan la corrupción con otros problemas 
(p. ej. violencia, desempleo, etc.), también el estándar de ética o las definiciones legales de corrupción podrían variar 
de país en país llevando a respuestas sesgadas y no comparables. A su vez, la opinión de expatriados o emigrantes y 
expertos internacionales podría sufrir de una falta de comprensión del contexto local. Las encuestas de expatriados o 
emigrantes y expertos internacionales no son susceptibles a la primera distorsión y las encuestas de residentes no son 
susceptibles a la segunda distorsión; así la mezcla de las dos opiniones permite mitigar el sesgo cultural en la mezcla. 
Además, el índice de correlación entre las respuestas de expatriados y residentes es alto, o sea coinciden fuertemente 
en su evaluación.
16 De hecho, entrevistas realizadas a diez bancos de importancia internacional confirmaron la tendencia a usar estos 
indicadores y especialmente los agregados (Arndt y Oman, 2006).
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Por su parte, para analistas y académicos 
los indicadores han representado una fuente 
importante en la realización de análisis sobre 
el desarrollo. El ipc es utilizado como variable 
explicativa para estudios de serie transversal 
entre países. Así, investigaciones economé-
tricas permiten identificar los efectos de la 
gobernabilidad de un país en el crecimiento 
económico, los flujos de inversión extranjera, 
la eficacia de la ayuda, entre otros17. El poten-
cial para que estos estudios influencien la toma 
de decisiones es considerable, por ejemplo, las 
agencias oficiales británica y canadiense han 
utilizado un estudio sobre el tema para sopor-
tar la idea de que la ayuda reduce la pobreza 
en países bien gobernados18.
las limitaciones en la elaboración  
y el uso de los indicadores: metodologías, 
fuentes e interpretación
A pesar de los logros mencionados, los 
indicadores se enfrentan a serias limitaciones. 
Por un lado, su diseño metodológico ha sido 
objeto de varias críticas. Por otro lado, las 
dificultades en la definición del fenómeno 
mencionadas arriba afectan su medición. Por 
último, aunque los autores y promotores de 
los indicadores han señalado las limitaciones 
de los mismos, los medios de comunicación 
y la comunidad internacional los utilizan a 
menudo de manera equívoca.
Las imprecisiones
Una de las primeras imprecisiones iden-
tificadas en el ipc es su cobertura irregular y 
no controlada que permite que los cambios 
anuales en los puntajes de los países puedan 
no deberse a una percepción diferente sino a 
modificaciones en la muestra del índice o en 
la metodología, lo que genera inconvenientes 
considerables. Por un lado, cambios de un año 
al otro pueden resultar de alteraciones en las 
fuentes o en la metodología (algunas fuentes 
no están actualizadas cada año para cada país, 
y tienen que ser eliminadas del ipc, mientras 
otras fuentes son incluidas). Por otro lado, 
un país puede cambiar de rango solamente 
porque nuevos países fueron introducidos u 
otros fueron sacados. Como lo señala Gal-
tung (2005), un país puede ser señalado como 
el más corrupto del mundo o de una región 
cuando realmente muchos países, tal vez más 
corruptos, pueden no estar incluidos. Este 
autor también menciona el ejemplo de los 
funcionarios públicos de Kenia que en 1997, 
cuando el país no fue incluido en el índice (por 
falta de fuentes), explicaron a algunos diplo-
máticos y periodistas que esto se debía a que la 
corrupción ya estaba bajo control (Galtung, 
2005, p. 4).
En lo que se refiere a los indicadores del 
Banco Mundial, una de las principales críticas 
se centra en la metodología para agregar los 
17 El ipc se presta para trabajos econométricos que comprueban teorías sobre determinantes y efectos de la corrup-
ción. Por ejemplo: ¿Tiene la corrupción un efecto negativo significativo sobre la inversión? Con datos de inversiones 
de los países, datos sobre el nivel de corrupción (ipc) y otras variables potenciales que podrían afectar las inversiones, 
se puede responder empíricamente a esta pregunta y otras del mismo estilo.
18 Arndt y Oman (2006) hacen referencia al estudio de Eviatar (2003).
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datos. Carmen Apaza (2007) reseña las prin-
cipales dificultades señaladas por los críticos: 
i) no es posible comparar ni entre países ni 
en el tiempo porque para cada país y periodo 
el indicador puede estar basado en diferentes 
fuentes (Arndt y Oman, 2006); ii) la defi-
nición implícita de corrupción es diferente 
cuando se comparan dos países con fuentes de 
información diferentes (Knack, 2006); iii) se 
meten en un mismo saco diferentes fenómenos 
que podrían no corresponder exactamente a lo 
que se quiere medir19.
Además de los inconvenientes mencio-
nados existen algunas críticas que son válidas 
para ambas mediciones. La primera de ellas 
tiene que ver con los problemas de obtener 
mediciones rigurosas con base en la percep-
ción. Por un lado, como lo sostiene Tina So-
reide (2005), la percepción individual sobre 
algo invisible como la corrupción puede no ser 
muy confiable. A ello se suma que, como lo 
muestra un estudio de van de Walle (2005) 
en el caso de Bélgica, las percepciones de los 
ciudadanos están relacionadas con actitudes 
generales frente al gobierno, hay mucha ge-
neralización en las respuestas y esto afecta los 
resultados. La correlación entre la confianza en 
una institución y la confianza en otra es alta. Si 
en general se desconfía del gobierno, se percibe 
que hay corrupción y viceversa.
Adicionalmente, estas mediciones reco-
gen especialmente la percepción de empresa-
rios y, en este sentido, los resultados pueden 
estar viciados por la visión que estos tienen 
acerca del desarrollo de un país. Según algu-
nos analistas, a los inversionistas le gustan los 
impuestos bajos y su visión de gobernabili-
dad está atada a eso (Arndt y Oman, 2006 
y Kurtz y Schrank, 2006, en Apaza, 2007). 
Para otros es claro que los países ricos tienen 
mejores puntajes, a veces mejores de los que se 
merecen (Kurtz y Schrank, 2006, en Apaza, 
2007). La percepción de los empresarios puede 
estar entonces influenciada por la visión de 
“pobre es malo” (poor is bad).
El caso de Argentina, donde el puntaje 
varió de 5,2 a 2,8 en el ipc después de la crisis, 
permite preguntarse si la corrupción aumen-
taría tal nivel durante ese periodo o si se debe 
solo a un efecto de arrastre de la opinión por la 
mala situación económica (Seligson, 2006). 
Es posible, que los expertos hayan tomado 
mayor conciencia sobre la situación del país, 
pero incluso en este caso cabe preguntarse qué 
legitima a estos expertos para opinar sobre un 
asunto tan oculto como la corrupción a alto 
nivel.
Por último, algunos críticos señalan la 
existencia de imprecisiones en las fuentes. Por 
un lado, Galtung (2005) resalta el alto nivel 
de varianza (la falta de consenso) entre las 
fuentes como un elemento que pone en duda 
los rankings. Esto implica que comparar países 
con puntajes cercanos no tiene sentido estadís-
ticamente. Aunque no es un problema exclu-
sivo del ipc, y es más bien una característica 
de muchos indicadores sociales y económicos, 
esto hace que los rankings sean demasiado 
19 Aunque con respecto a las dos primeras críticas los autores de los indicadores sostienen que las comparaciones 
son posibles porque la metodología toma las unidades comunes en cada una de las fuentes. 
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imprecisos, y a pesar de que Transparencia 
Internacional es honesta y clara al indicar es-
ta falla y publicar las varianzas, los medios y 
demás usuarios prestan poca atención a estas 
advertencias20.
Por su parte Apaza (2007), en el caso de 
los indicadores del Banco Mundial, señala la 
falta de independencia de las evaluaciones 
hechas por las fuentes y los problemas de 
acceso a la información. En primer lugar, las 
fuentes son interdependientes entre ellas, si a 
alguna le falta un dato lo toma de la otra, lo 
que significa que pueden estar reportando los 
mismos resultados. Por otro lado, aunque se 
provee un margen de error, como se trata de 
datos agregados no se sabe de dónde proviene 
el error a menos que se revisen las fuentes de 
información, pero no siempre se tiene acceso 
a las mismas. Al respecto, es de reconocer el 
considerable esfuerzo del Banco Mundial para 
poner a disposición toda la información rela-
cionada con los indicadores21.
Las dificultades en la definición del objeto  
de medición
Una falla que se identifica, particular-
mente en lo que concierne al ipc, se refiere a 
lo que Galtung (2005) llama una estrecha 
definición del concepto de corrupción, que 
se manifiesta en que el índice solo muestra un 
lado del problema, el del que recibe el soborno 
y no el del que lo paga. Por la definición que se 
usa (abuso de un poder público para beneficios 
privados), el foco del ipc es la corrupción en 
el sector público. Es decir, que el ipc no mide 
la corrupción dentro del sector privado (por 
ejemplo, cuando una empresa privada sobor-
na a un gerente de otra empresa privada para 
ganar un contrato) y no puede brindar infor-
mación acerca de dónde viene el dinero ni a 
dónde va. Las fuentes no permiten tampoco 
distinguir entre corrupción administrativa y 
política, y tampoco entre corrupción de alto 
y de bajo nivel.
Igualmente, como lo indican Seligson y 
Wallace, el índice se centra principalmente 
en los sobornos, olvidando otros tipos de co-
rrupción. En este sentido, los autores señalan 
que los hombres de negocios, que constituyen 
gran parte de la muestra encuestada, pueden 
tener una percepción acerca de la corrupción 
en las transacciones comerciales y financieras 
pero saben poco sobre un número importante 
de elementos acerca de la ciudadanía y la de-
mocracia de los países. Es decir, que el ipc no 
permite conocer la problemática de corrup-
ción de un país en forma desagregada.
Thomas (2010) sostiene también, para 
el caso de los indicadores ig, que no hay una 
definición clara de los conceptos que se están 
midiendo. Solo se indican los que los autores 
consideran los seis elementos de la goberna-
bilidad pero incluso estos elementos no están 
definidos teóricamente y los ítems que se usan 
para medirlos parecerían a veces no tener mu-
20 Un artículo reciente de Høyland, Moene y Willumsen (2011) enfatiza esta crítica y habla de la “tiranía de los 
índices internacionales”, refiriéndose a los índices de Doing Business (Banco Mundial), el índice de Freedom in the 
World (Freedom House) y el Humand Development Index (pnud). 
21 Ver www.govindicators.org
 pi Rev Opera 11_final.indb   269 10/25/13   11:58 AM
C O R R u P C I Ó N  y  T R A N S PA R E N C I A
2 7 0
cha relación con lo que la literatura tradicional 
define para estos conceptos.
Aunque no es posible tener consenso en 
las definiciones, sí es importante que los in-
vestigadores determinen con claridad lo que 
quieren observar antes de medirlo, de otra ma-
nera no es posible verificar la validez de estos 
elementos como variables explicativas y decir 
que estos y no otros son los relevantes. Sin es-
ta base teórica, la formación de los grupos de 
indicadores o clusters es a menudo arbitraria. 
Por ejemplo, ¿con qué criterio se establece que 
el indicador “¿los funcionarios públicos favo-
recen firmas con conexiones cuando deciden 
sobre políticas o contratos?” debe estar en el 
aspecto de voz y rendición de cuentas y no en 
el de control de la corrupción? Así, con estos 
vacíos teóricos, los indicadores constituyen pa-
ra Thomas (2010, p. 32) una hipótesis “elabo-
rada mas no comprobada” sobre la naturaleza 
de la gobernabilidad.
Malas interpretaciones
Además de las fallas que se han señala-
do en la construcción de los indicadores, el 
problema principal de las mediciones está 
relacionado con su utilización por parte de la 
comunidad internacional. Las advertencias 
que al respecto hacen Transparencia Interna-
cional (ti) y el Instituto del Banco Mundial 
(ibm) permanecen a menudo ignoradas por los 
medios de comunicación, los donantes, los in-
versionistas y hasta los académicos y analistas. 
Se retomará aquí el estudio que hacen Chris-
tiane Arndt y Charles Oman de estos usos.
Aunque ti explica cómo no se debe usar y 
qué no mide el índice, los medios de comuni-
cación lo interpretan mal, de forma que a pesar 
de las aclaraciones, las debilidades no son com-
prendidas por las masas (Soreide, 2005). Por 
ejemplo, ti deja claro que el ipc no puede ser 
utilizado para medir el desempeño de un país 
en la lucha contra la corrupción. En efecto, el 
ipc no refleja de ninguna forma la voluntad 
política de un gobierno para luchar contra este 
flagelo. Dos países con puntajes muy bajos (o 
sea con un nivel percibido de corrupción muy 
alto) pueden diferir radicalmente en cuanto a 
su voluntad política de atacar los problemas 
de corrupción. Sin embargo, los medios de 
comunicación se refieren frecuentemente a los 
cambios de un país en el ranking y las adver-
tencias de ti parecen no ser tenidas en cuenta 
(galtung, 2005).
Los donantes, por su parte, han usado el 
ipc y los ig como condicionantes de la ayuda. 
Como se mencionó, el Millennium Challenge 
Account excluye a los países que estén por de-
bajo de la media en el indicador de control de 
la corrupción. Esto, a pesar de que ti ha dejado 
claro que el ipc no puede ser usado como indi-
cador de progreso porque no mide tendencias, 
y que kaufmann y los demás coautores del bm 
han señalado que los indicadores no están di-
señados estadísticamente para ser comparables 
en el tiempo, que existe una probabilidad no 
baja de que algunos países estén mal clasifica-
dos en la primera mitad de la muestra, y que 
el riesgo de mala clasificación es mayor para 
los países de bajos recursos con pocas fuentes 
de información disponibles.
Arndt y Oman (2006) señalan que los 
donantes hacen esfuerzos por aclarar que los 
indicadores de gobernabilidad no son el único 
criterio con base en el cual toman decisiones 
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de asignación de ayudas financieras, y que sa-
ben que estos indicadores tienen problemas. 
Infortunadamente, la importancia de estos 
indicadores para los donantes crece cada día 
más y, con ella, su mal uso.
Por otro lado, los inversionistas tienden 
en muchas ocasiones a seguir el rebaño sin 
analizar cuidadosamente los indicadores con 
base en los cuales están tomando decisiones. 
A ello se suma que en ocasiones la publicidad 
de los malos resultados en un país sirve a algu-
nas empresas para saber que si quieren hacer 
negocios en dicho país, pueden o tienen que 
ofrecer sobornos y al hacerlo se presenta lo 
que se conoce como profecía autocumplida 
(Soreide, 2005).
Por último, el uso que analistas y acadé-
micos hacen del ipc y de los indicadores del 
ig puede adolecer de imprecisiones. A veces se 
hacen interpretaciones muy diferentes de un 
mismo indicador. Algunos estudios incluso 
agregan los seis aspectos de los ig, lo que se ha 
criticado por considerar que estos agregados 
no solo aumentan la imprecisión sino que es-
conden la realidad de cada uno de los aspectos, 
es como agregar peras con manzanas. Otros 
estudios comparan los puntajes de países de 
una misma región a sabiendas de que la com-
paración es difícil porque el margen de error 
es muy alto.
El gran peligro de este uso o interpreta-
ción errónea es que las decisiones de política 
son tomadas con base en información inexacta.
3. meDir Diferentes fenómenos con 
inDicaDores Diversos Para salir Del 
imPase
En este contexto es clara la necesidad de 
producir indicadores que puedan ser utilizados 
para entender mejor cuáles son los problemas, 
dónde están los obstáculos y monitorear el 
progreso. Así, desde hace varios años han ve-
nido emergiendo un sinnúmero de indicado-
res llamados de segunda generación basados 
en juicios de expertos, encuestas nacionales o 
indicadores más “objetivos” (pnud y Global 
Integrity, 2008, y Transparencia Internacional 
y pnud, 2006).
Ejemplos de estos indicadores son la re-
copilación de datos sobre costos o tiempo para 
crear un negocio, o datos sobre funcionamiento 
de las instituciones políticas y administrativas, 
encuestas de datos fidedignos donde, por ejem-
plo, se le pregunta a una entidad si ha cumplido 
con tal o cual disposición, encuestas de victi-
mización donde se interroga a los ciudadanos 
sobre su propia experiencia como víctimas de 
la corrupción, encuestas al sector privado a 
nivel nacional, diagnósticos de sector público 
(encuestas a funcionarios, encuestas sectoriales, 
etc.), boletines de precios comparados, sistemas 
de precios de referencia, tarjetas de reporte para 
medir, por ejemplo, el grado de cumplimiento 
de cierta ley; estadísticas espejo donde se com-
paran, por ejemplo, las opiniones de expertos 
sobre lo que los ciudadanos perciben y las 
percepciones de los ciudadanos, entre otros22.
22 Algunas iniciativas a nivel internacional en el desarrollo de estos indicadores son Barómetro Global de Transpa-
rencia Internacional, diagnósticos nacionales del Banco Mundial, y los proyectos dial, Metagora y Public Opinion 
Project para América Latina.
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El mayor reto de estos indicadores es que 
efectivamente sean utilizados por quienes to-
man las decisiones. No obstante, como indican 
Arndt y Oman (2006), los inversionistas, 
donantes y los tomadores de decisiones en ge-
neral siguen utilizando más los indicadores de 
percepción por dos razones: i) la información 
para construir indicadores basados en hechos 
es a menudo escasa en países en desarrollo o no 
es creíble; ii) la información en la que se basan 
estos indicadores de hechos refleja a menudo 
realidades de jure y no de facto. A lo que se su-
ma una complejidad que desincentiva su uso 
(Jabes, 2002).
Por esto es importante diferenciar los 
alcances de los indicadores e intentar usarlos 
de manera complementaria. Existen funda-
mentalmente dos opciones para acercarse a la 
medición de la corrupción. La primera, más 
directa, consiste en recurrir a la experiencia 
vivida (victimización) o a las percepciones de 
personas confrontadas con la corrupción en un 
país. En ambos casos, son datos subjetivos de 
expertos o de ciudadanos comunes representa-
tivos, o una mezcla de ambos, que se recogen 
a través de encuestas. Pero ¿cuál es la pregunta 
en esta encuesta? ¿Puede esta pregunta reflejar 
la complejidad del fenómeno de la corrupción? 
¿Los encuestados estarán diciendo la verdad? 
Es diferente preguntar si se pagó un soborno 
para lograr un trato privilegiado o si ha sido 
víctima de una extorsión para conseguir un 
servicio al cual tiene derecho o si pagó para 
eludir una multa que no le correspondía.
Además, ¿a quiénes encuestar? ¿Puede un 
ciudadano común tener una idea precisa de 
las diferentes prácticas de corrupción en las 
compras y en la contratación pública, y sobre 
todo acerca de la frecuencia de estas prácti-
cas? Por tanto, según el grupo encuestado, se 
puede diferenciar entre índices que miden la 
percepción de expertos (que pueden brindar 
una idea sobre la corrupción de bajo y alto 
nivel), e índices que evalúan la percepción de 
ciudadanos representativos (que pueden brin-
dar una idea sobre el nivel de corrupción a la 
cual se ve enfrentada la gente en la vida coti-
diana y la percepción general del problema en 
el país). Se reitera entonces que no es posible 
contar con un solo indicador que refleje toda 
la complejidad de la corrupción.
La segunda opción, en línea con los plan-
teamientos de Camerer (2006), indirecta, con-
siste en determinar si existen en un país las ins-
tituciones formales que se consideran esenciales 
para la reducción de los riesgos de corrupción. 
El indicador pionero de esta metodología, des-
de el año 2006, es el Índice de Integridad Glo-
bal de la ong Global Integrity con datos para 
31 países23. Es importante subrayar este cambio 
de orientación hacia la medición de riesgos: un 
riesgo bajo gracias a un entorno institucional 
adecuado no significa que no exista corrupción, 
solo que la probabilidad de que ocurra sería 
menor que en el caso de instituciones débiles. 
Por supuesto, la mera existencia, por ejemplo, 
de una ley de transparencia, no significa auto-
máticamente que el acceso a la información esté 
23 Nótese que en Colombia los indicadores municipales, departamentales y nacionales elaborados por Transparencia 
por Colombia siguen una lógica similar. Ver http://www.transparenciacolombia.org.co/
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garantizado de manera eficaz. Por esta razón se 
trata entonces de medir tanto la existencia en 
el papel de esta institución (de jure) como su 
grado de implementación (de facto).
Es importante señalar que ello implica 
una mezcla de datos objetivos (de jure), y res-
puestas subjetivas (de facto), por lo que estos 
tipos de indicadores no logran evitar por com-
pleto el dilema de la subjetividad. No obstante, 
tienen una ventaja desde la perspectiva de la 
política anticorrupción: al detectar la brecha 
entre la existencia de jure de las instituciones 
y el grado de su implementación de facto, 
ofrecen una guía sobre posibles espacios para 
la reforma, ya sea para crear una institución 
que no existe o definir esfuerzos para mejorar 
su implementación. Si esta brecha se mide 
anualmente se podría detectar la evolución de 
la política (siempre teniendo en cuenta que se 
trata de datos subjetivos). La existencia de jure 
de todas las instituciones identificadas como 
importantes en la lucha contra la corrupción y 
su implementación de facto al 100% no garan-
tiza tampoco la ausencia de corrupción; pero 
indicaría que se ha hecho todo lo posible para 
mitigar el riesgo de que ocurra.
Siguiendo esta lógica emergen indicado-
res diferenciados cada vez más especializados 
que miden ciertos aspectos de la corrupción 
o de la gobernabilidad. Sin pretensión de ex-
haustividad, en la tabla 2 se presentan algunos 
de los más conocidos o recientes24.
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Freedom in the World 
mide libertades civiles 
y derechos políticos. 
Freedom of the Press 
mide el nivel de liber-
tad de prensa, variable 
que resultó particu-
larmente relevante 
para el control de la 
corrupción (ver, por 





24 Existen sitios de Internet que ofrecen información sobre gobernabilidad y vínculos a una gran variedad de 
indicadores internacionales y nacionales. Se destacan los siguientes: ocde-cad (www.oecd.org/dac/governance/
govassessment), Banco Mundial (https://www.agidata.org/Site/), pnud (http://www.gaportal.org/), Transparencia 
Internacional (http://gateway.transparency.org/), y U4 Anti-corruption Resource Centre (http://www.u4.no/themes/
evaluation-and-measurement/).
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Los indicadores de primera generación 
han contribuido a generar conciencia acerca 
de la existencia del problema de la corrupción 
pero son muy limitados para sugerir posibles 
cursos de acción. Poco dicen acerca de dónde 
está el problema y cuáles son sus causas. En 
este sentido, no son muy útiles en el diseño 
concreto de estrategias anticorrupción. Si no 
permiten identificar problemas concretos ni 
posibles reformas, pueden no tener mayor im-
pacto, aún más si culturalmente la corrupción 
se justifica (Echebarría, 2004).
Adicionalmente, la falta de transparencia 
que se genera por la subjetividad y agregación 
implícitas en su metodología, la falta de ac-
ceso a la información de ciertas fuentes y la 
ausencia de un marco conceptual claro, entra 
en contradicción con el uso que de ellos hacen, 
por ejemplo, donantes e inversionistas con el 
ánimo de aportar mayor claridad y transparen-
cia en sus procesos de toma de decisiones. Es 
paradójico que se juzgue y a veces se sancionen 
países en desarrollo por lo que se percibe como 
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una falta de transparencia con base en indica-
dores que no son tan transparentes (Arndt y 
Oman, 2006).
Como señala Galtung (2005), con la 
entrada en vigencia de la Convención de las 
Naciones Unidas Contra la Corrupción los 
esfuerzos anticorrupción deberían entrar en 
una fase de implementación y enforcement. En 
esta fase, el reto ya no es tanto comprender la 
importancia de gobernabilidad sino hacer que 
el concepto se vuelva operacional, que sirva 
para la toma de decisiones. Los indicadores de 
percepción tradicionalmente utilizados se que-
dan entonces cortos en esta tarea, por lo que 
es necesario desarrollar y tener en cuenta otros 
indicadores que provean más información 
sobre las causas de la corrupción, los tipos de 
corrupción que afectan un país, las regiones y 
los grupos poblacionales más afectados, etc. Lo 
que significa que no existirá un solo indicador 
para medir la corrupción y mucho menos la 
gobernabilidad. En su lugar, una multiplici-
dad de indicadores deberá utilizarse de forma 
complementaria y con cuidado de establecer 
sus limitaciones respecto de lo que pueden y 
no pueden medir.
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